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序、运转高效的应急管理机制 ,加大应急管理队伍建设力度 ,完善应急预案体系及监测预警网络 ;同
时 ,要注重应急管理的基础理论研究和学术创新 ,推动我国应急管理研究在繁荣中规范与发展。
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和地区在人均 GDP达到 1000美元后 ,经济发展出现了不一样甚至截然不同的结果 ,给了我们
很多启示 ,也留下了一些宝贵的经验教训。”①改革开放 30年来 ,我国的人均 GDP增长了 10
倍 ,从 1980年的 300美元增加到 2003年的 1000美元 , 2006年的 2000美元 , 2008年的 3000美
元。由丁元竹主持的一个研究报告指出 ,中国 2010年前后可能进入“危机多发区 ”。
2003年 ,我国因生产事故损失 2500亿元 ,各种自然灾害损失 1500亿元 ,交通事故损失
2000亿元 ,卫生和传染病突发事件损失 500亿元 ,以上共计达 6500亿元 ,相当于我国 GDP的
6%。2004年 ,全国发生各类突发事件 561万起 ,造成 21万人死亡、175万人受伤。全年自然
灾害、事故灾难和社会安全事件造成的直接经济损失超过 4550亿元 (2004年度 ,全国共产煤
16. 6亿吨 ,占世界 33. 2% ,但是全国的矿难死亡人数达 6027人 ,占全世界矿难死亡总人数的
80% )。2005年全国发生灾害突发公共事件 540万起 ,造成大约 20万人死亡 ,直接经济损失
约 3253亿元 ; 11月发生的松花江水体污染事件 ,造成哈尔滨这个人口数百万的城市停水四
天 ,甚至引起了与俄罗斯的国际纠纷 ,这在我国历史上还是首次。
2008年发生一系列重大突发事件 : 1 - 2月的南方雪灾 , 3月的拉萨“3·14”打砸抢烧事
件 , 4月的 4·28胶济铁路重特大交通安全事故 , 5月的汶川地震 , 6月的贵州瓮安事件 , 7月的
云南孟连“7·19”事件 , 8月的三鹿婴儿奶粉事件 , 9月的襄汾尾矿溃坝 , 11月的杭州地铁坍塌
事件、甘肃陇南 11. 17事件等。另外 ,据 2008年 9月 10日于山东召开的全国重点流域水污染
防治工作会议透露 ,当前我国水污染局势比较严重 ,突发环境事件呈高发态势 ,平均每 2天就





加大 ;二是安全生产形势严峻 ,生产安全事故总量居高不下 ,重特大事故时有发生 ;三是公共卫
生事件防控难度增大 ,食品药品生产经营中市场秩序混乱、源头污染严重、监管力量薄弱等问




经济发展水平依次递减 ;城乡二元结构导致城乡之间发展不平衡 ,“三农 ”问题依然突出 ;富裕
阶层与贫困人口收入差距过大 ;某些垄断行业的不合理收入过高。这容易造成不稳定。二是
社会转型的阵痛。工业化、城镇化和市场化的迅速推进 ,社会结构的分化和利益团体的多元








30年我国经济迅速发展 ,走过西方工业化二三百年的历程 ;与此同时也付出了巨大的代价 ,生
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态环境恶化 ,产生诸如气候变化、大气污染、水土流失、物种减少、资源枯竭等问题 ,环境突发事
件频发 ,自然灾害加剧。本来 ,中国就是世界上受自然灾害影响最为严重的国家之一 ,我国每
年受灾害影响的人口大体在 2亿左右 ,约占全国人口的 1 /7。20世纪全球大陆 35%的 7. 0级




的 ,在任何时代 ,政府都需要处理灾难或危机问题。但是 ,在我国 ,作为一种自觉的、综合的应
急管理实践则可以说是 2003年“非典 ”爆发之后才开始起步的。“非典 ”之后 ,党中央、国务院
将加强应急管理体制、机制和法制建设提上了议事日程 ,并做出战略部署和工作安排。近年来
我国的应急管理工作主要围绕“一案三制 ”(“一案 ”指应急预案 ,“三制 ”指应急管理的体制、
机制和法制 )展开 ,着力构建应急管理的基本框架和管理体系。这几年的具体的实践进程是 :
2003年 :应急管理工作的启动 (主要是突发公共卫生事件应急管理方面 )。“非典 ”之后 ,
党和政府提出建立突发公共卫生事件反应机制 ,提高公共卫生服务水平和突发性公共卫生事




会 ,确定把围绕“一案三制 ”的应急管理体系建设作为当年政府工作的重要内容。4月 ,国务院
办公厅印发《国务院有关部门制定和修订突发公共事件应急预案框架指南 》。5月 ,国务院办
公厅印发《省 (区、市 )人民政府突发公共事件应急预案框架指南 》。在 9月召开的党的十六届
四中全会则明确提出 :要建立健全社会预警体系 ,形成统一指挥、功能齐全、反应灵敏、运转高
效的应急机制 ,提高保障公共安全和处置突发事件的能力。
2005年 :“一案三制 ”工作的推进。4月 ,国务院正式下发《国家突发公共事件总体应急预




划”首次将应急管理列入国家国民经济和社会发展规划 ; 6月 15日 ,新华社受权发布《国务院
关于全面加强应急管理工作的意见 》; 10月召开的党的十六届六中全会通过的《中共中央关于
构建社会主义和谐社会若干重大问题的决定 》明确指出 :“要抓紧建立健全社会预警体系 ,建
立健全突发事件应急机制和社会动员机制 ,提高保障公共安全和处置突发事件的能力。”
2007年 :应急管理的法制化建设。2007年 8月 30日 ,第十届全国人民代表大会常务委员
会第二十九次会议通过了《中华人民共和国突发事件应对法 》,并于 11月 1日起实施。此外 ,
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平安奥运的举行 ,充分显示中国应急管理建设的成效。2008年 10月 8日 ,胡锦涛总书记在全
国抗震救灾总结表彰大会上指出 :汶川地震抗震救灾是中国历史上救援速度最快、动员范围最
广、投入最大的抗震救灾斗争 ,最大限度地挽救了受灾群众生命、最大限度降低造成的损失。
他还提出要大力弘扬“万众一心 ,众志成城 ,不畏艰险 ,百折不挠 ,以人为本 ,尊重科学 ”的伟大
抗震救灾精神。
毕竟 ,我国应急管理实践刚刚起步 ,虽然进展神速 ,成效显著 ,但任重道远 ,问题不少。在





的机构 ,重危机处理 ,轻危机管理 ;二是单兵作战比较多 ,综合协调少 ;三是缺乏一个长期的反
危机的战略和计划 ;四是各地区、部门之间协同能力比较低。在北京理工大学的孔昭君教授看
来 ,目前我国应急管理存在的突出问题在于 :信息系统建设差距很大 ;对危机处置的立法支持
不够 ;最紧迫的是要加强和普及危机管理意识的教育。综合来说 ,应急管理存在的主要问题
是 :应急管理中协调机制欠缺 ,部门分割、条块分割、分兵把守、各自为战的问题突出 ,应对危机
的责任不够明确 ,协调联动的应对机制尚未形成 ;风险管理的意识的缺乏 ,应急管理中存在
“重救轻防”倾向 ,未将应急管理纳入常态管理的轨道 ,许多机构及人员的危机意识不强 ,应对
突发事件的能力较弱 ;应急管理的基础设施建设滞后 ,应急管理的投入相对不足 ,防范应对突
发事件的基础能力与救援应急保障能力比较薄弱 ,应急救援体系不够完备 ;应急管理的各环
节 ,包括突发事件的预防与应急准备、监测与预警、应急处置与救援以及信息流通的体制、机制
不完善 ,法制建设也有待加强 ;应对突发事件的社会动员能力弱 ,全社会广泛参与应对危机的
机制还不健全 ,尚未形成由政府、企业和社会共同参与的网络状的应急管理体系 ;全民的危机
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在谈到当前应急管理工作时 ,马凯强调指出 ,要紧紧抓住五个关键环节 :一是强化应急管
理基础能力建设。包括重要基础设施抗灾能力建设、全生产基础能力建设、公共卫生保障体系
建设和社会安全基础能力建设 ;二是全方位推进应急管理体制机制建设。要进一步理顺应急








从 20世纪四五十年代开始 ,西方尤其是美国社会科学界 (特别是公共管理、工商管理、政
治学、国际关系、经济学、社会学、法学和心理学等领域 )就已展开了对应急管理或危机管理的
自觉研究 ,并逐步形成一个相对独立的研究领域 ,目前已比较成熟 ,有大量的研究成果出现。
我国的危机或应急及其管理的思想源远流长。这从我国的古训中就可以略见一斑 :“居
安思危 ,思则有备 ,有备无患 ”;“安而不忘危、治而不忘乱、存而不忘亡。”但现代的公共危机与
危机管理的概念出现较晚。有研究者指出 ,公共危机概念首次出现在新中国的政府文件中可













随着 2003年的“非典 ”爆发 ,应急管理或危机管理的研究骤然兴起 ,而从一开始 ,突发公
共卫生事件自然成为应急管理研究的焦点。薛澜、张强、钟开斌的《危机管理 :转型期中国面
临的挑战 》、冯惠玲主编的《公共危机启示录 :对 SARS的多维审视 》、中国行政管理学会课题
组的《中国转型时期群体性事件对策研究 》、《学习时报 》编辑部编辑的《国家与政府的危机管
理 》是几本较有影响的代表作。
高小平和刘一弘将我国应急管理研究的发展划分为三个阶段 :第一阶段 , 2003年以前 ,是
应急管理研究的萌芽时期 ,主要集中在部门应对、单项应对突发事件的应急管理研究方面 ;第
二阶段 , 2003年至 2007年 ,是应急管理研究快速发展时期 ,表现为研究著作和论文呈现“井
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《突发性应急管理 :预防、处置与恢复重建 》,卢涛编著的《国家公务员九项能力培训教程 :应对
突发事件能力 》,郭济主编的《政府应急管理实务 》,余潇枫的《非传统安全与公共危机治理 》,
房宁等主编《突发事件中的公共管理 ———“非典 ”之后的反思 》等。案例研究有桂维民编著的
《应急管理 100例 》,刘子富的《新群体事件观 ———贵州“6. 28”瓮安事件等的启示 》等。还有多
家机构及个人编辑出版多种中国应急管理或危机管理的年度报告 ,例如 ,胡百精主编《中国危


































专业 ,许多高校的危机管理学科建设都是从专业培训入手 ,凝练学科方向的 ;三是从研究生层
面高起点培养人才。由于危机管理需要的是综合型、复合型、高层次的专门人才 ,各高校都跨






问题 ,而忽视农村问题研究 ,严重脱离中国的农业大国国情 ;注重对社会突发事件危害现象的
研究 ,关注突发公共事件分类、分级与分期这些基础性问题 ,缺乏对社会突发事件形成的原因、
原理进行深入研究 ;对已经发生的各类社会突发事件应对措施 ,做了详细的归纳性总结 ,但对
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